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XXVII ENCONTRO NACIONAL DO CONPEDI SALVADOR —-BA
CONSTITUICAO E DEMOCRACIA I

Apresentacdo

O Grupo de Trabalho Constitui¢do e Democracia |l foi realizado durante o XXVII Encontro
Nacional do CONPEDI, ocorrido de 13 a 16 de julho de 2018 na Universidade Federal da
Bahia, em Salvador/BA, reunindo pds-graduandos e professores de diversas institui¢coes do
Brasil, os quais apresentaram e submeteram a andlise de seus pares trabalhos com teméticas
voltadas ao Direito Publico, com énfase em Constituicdo, Democracia e Direitos humanos.

Especificamente, os trabalhos apresentados abordaram federalismo e direito & salde;

demandas socio-politicas por reconhecimento dos direitos dos LGBTI; amparo constitucional
do idoso; o instituto do referendo em perspectiva comparada; controle de constitucionalidade
dos atos normativos frente a lei orgénica municipal; protecdo ambiental; o novo

constitucionalismo latino-americano; isencdes tributérias; liberdade de informacdo

jornalistica; democracia e direitos humanos; o papel do STF e da democracia; ativismo
judicial e democracia participativa, paracitar alguns.

Todas as discussdes travadas voltaram-se a uma profunda reflex@o sobre o atual estagio de
desenvolvimento do estado democrético de direito no Brasil, propondo sugestdes para a
garantiamais efetiva dos direitos fundamentai s dos cidaddos.

Em sendo assim, entendemos como importante a leitura dos trabalhos apresentados e agora
disponibilizados em formato digital, na medida em que se constitui em mais uma ferramenta
para compreender e avancgar no nosso atual estégio democrético.

Profa. Dra. Marcia Rodrigues Bertoldi — UFPEL

Prof. Dr. Paulo Roberto Barbosa Ramos— UFMA

Profa. Dra. Cleide Calgaro — UCS

Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicagdo

na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 8.1 do edital do evento.
Equipe Editorial Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



DEMOCRACIA PARTICIPATIVA: A PROMESSA NAO CUMPRIDA
PARTICIPATORY DEMOCRACY: THE UNFULFILLED PROMISE

Janio Pereirada Cunhatl
Jorge Cruz De Carvalho 2

Resumo

O presente artigo debruga-se sobre a democracia participativa no Brasil. Partindo da andlise
histérica e descritiva do objeto estudado, da sua regulamentacdo no ordenamento juridico
patrio e do timido uso dos mecanismos de participacdo popular na gestdo da politica
nacional, investiga as razfes que podem estar por tras dessa utilizagdo parcimoniosa,
notadamente quanto ao plebiscito e ao referendo. Apds, com énfase na prevaléncia do
principio democrético, adota-se postura normativa (prescritiva) sobre o tema, propondo-se
uma releitura da forma como a matéria € compreendida e tratada.

Palavras-chave: Democracia, Participacdo popular, Plebiscito, Referendo, Efetividade

Abstract/Resumen/Résumé

This article focuses on representative democracy in Brazil. Based on a descriptive analysis,
which notes the timid use of mechanisms of popular participation in political management, it
investigates the reasons that may be behind this phenomenon and, after, emphasizing the
prevalence of the democratic principle, adopts normative (prescriptive) stance on the subject ,
which implies re-reading of the way in which matter is understood and is currently regul ated.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Democracy, Popular participation, Plebiscite,
Referendum, Effectiveness

1 Professor do Programa de P6s-Graduacdo em Direito do Centro Universitério Christus (Mestrado
/Unichristus). Professor do Curso de Direito da Universidade de Fortaleza (Unifor). Doutor em Direito
Congtitucional. E-mail: janiopcunha@hotmail.com

2 Mestrando em Direito pelo Centro Universitério ChristussUNICHRISTUS. Especidista em Direito
Constitucional pela UNISUL. Graduado em Direito pela Universidade Federal do Ceara. Juiz de Direito (CE).
E-mail: jec3pjm@gmail.com.
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1 INTRODUCAO

Abaixo da superficie dos discursos inflamados sobre democracia, logo na camada
seguinte, embora inaudita, talvez até ignorada pelo proprio falante, residem preconceitos
e resisténcias contra esse regime de convivéncia tdo decantado no decorrer dos séculos.
As mesmas criticas apontadas pelos filosofos gregos subsistem na atualidade, embora
poucos tenham a coragem de assumi-las, sobretudo diante do forte poder simbolico que
o0 termo democracia adquiriu.

Em ultrapasse aos discursos, quando sdao analisadas as praticas democraticas, a
incoeréncia entre aquilo que € dito e o que é praticado resta patente. E possivel perceber
nitidamente que a democracia representativa é refrataria as manifestacfes de democracia
participativa. Definitivamente, essa ndo € uma convivéncia tranquila, embora o0s
mandatarios tentem camuflar as tensdes que permeiam essa relagéo.

A democracia € como um vetor que aponta para determinada direcdo. Embora
nunca se chegue ao ponto ideal da democracia (e sequer se saiba ao certo qual seria ele),
é possivel perceber quando ha um desvio de rota, em que o curso da navegacao passa a
seguir destino diferente daquele apontado pelo vetor. A historia da humanidade prova que
essa ndo € uma viagem linear, muito pelo contrario, no seu curso, os viajores desfrutam
de avancos, mas carregam as marcas de inimeras lutas e de evidentes retrocessos.

A realidade brasileira ndo é diferente. A baixa utilizacdo dos mecanismos de
participacdo popular e os discursos autorizados que visam a reduzir sua eficacia (inclusive
Ihe retirando forca persuasiva em relacdo aos poderes constituidos) podem esconder
premissas e interesses capazes de minar a propria democracia e de garantir a permanéncia
de oligarquias partidarias no poder.

Entre os detratores da maior participacdo popular, estdo aqueles que desnudam
argumentos de natureza aristocratica sob o manto do discurso representativo. Eis algumas
das hipoteses que aduzem: o povo ndo tem apreco por deliberar sobre questdes relevantes
para o Pais, prefere eleger representantes que o facam; é necessario manter o exercicio do
poder concentrado exclusivamente nos representantes eleitos, pois o povo é voluvel; a
participacdo popular direta pode ensejar fadiga e desinteresse pela democracia; 0 povo é
irresponsavel por suas deliberacGes; o0 povo é presa facil dos grupos de interesse e das
corporagoes.

A vista da importancia e da atualidade da questdo democratica, neste trabalho,

com arrimo em pesquisa bibliografica e apresentacdo de dados empiricos, analisa-se a
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democracia participativa no Brasil, refutando-se as principais criticas levantadas por seus
opositores e propondo-se sua releitura a luz do principio democrético, previsto no artigo
1°, paragrafo Unico, da Constituicdo Federal de 1988, com énfase para os institutos do

plebiscito e do referendo.

2 A INSUFICIENCIA DA REPRESENTACAO

Para se compreender a experiéncia brasileira de democracia participativa, é
necessario haurir elementos da histéria geral, além de componentes particulares da

formacéo da Republica brasileira.

Ocupa o imaginario democratico moderno a imagem dos cidaddos gregos reunidos
na Agora, a discutir e deliberar sobre variados aspectos relativos & gestdo das cidades-
Estado, desde guerras externas e escolha (normalmente, por sorteio!) dos individuos que

seriam investidos nas magistraturas, até assuntos mais frugais da rotina administrativa.

Ja nos seus primérdios (experiéncia grega do século V a.C.), porém, a democracia
foi alvo de fogo cerrado por parte de alguns criticos. Essas criticas, na sua maior parte,
podem identificar-se por um cerne comum, um nucleo de identidade a que todas se
reduzem de certo modo, uma pecha que Platdo ja impingia ao novel regime: um governo

de ineptos, de mediocres.

Como advertido no topico introdutério, o curso histérico da democracia ndo tem
sido linear, isento de sobressaltos, de espasmos e de recuos. Com efeito, a democracia
direta ateniense ndo evoluiu gradualmente para um sistema de democracia representativa
que hoje temos em grande parte do mundo. Alias, o sistema representativo ndo deita raizes
no berco dos regimes democraticos, antes adveio de regimes monarquicos e

aristocraticos.

A esse respeito, ensina Robert A. Dahl (2012, p. 43):

Na pratica, a representagdo ndo foi inventada pelos democratas, mas
desenvolvida como uma instituicdo medieval de governo monarquico e
aristocratico (ver, por exemplo, Mansfield 1968). Seus primérdios encontram-
se, principalmente na Inglaterra e na Suécia, nas assembleias convocadas pelos

1 A escolha por sorteio, além de pressupor a igualdade entre todos os cidadaos, era uma maneira de evitar
a disputa, a divisdo, tida como sinal de fragilidade do regime democréatico. Para uma compreenséo historica
da origem, sentido, desenvolvimento da técnica do sorteio no processo politico, ver: SINTOMER (2010).
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monarcas, ou as vezes pelos proprios nobres, para tratar de assuntos de Estado
importantes: impostos, guerras, a sucessdo do trono e assim por diante.

Dessume-se, pois, a ideia de que o sistema representativo ja existia antes das
revolugdes liberais do século XVI1II, porém, somente algum tempo depois veio a adquirir
formato e conteddo democraticos, apesar da resisténcia dos seguidores mais radicais de
Rousseau, que, a despeito de dificuldades praticas 6bvias, insistiam no restabelecimento

de uma espécie de 4gora moderna? como Unica forma possivel de democracia.

Embora ordinariamente relacionada com a democracia, lembra Luis Felipe Miguel
que “[...] ha diferentes possibilidades de representacdo na politica e muitas delas passam

ao largo da democracia” (2014, p. 27).

A conquista do sufragio universal, amplamente empregado em paises
reconhecidamente democréaticos no plano internacional, ndo foi capaz de satisfazer todas
as expectavas dos povos. Alias, essa conquista, sobre a qual pesava um mundo de

expectativas, ndo tardou a frustrar seus entusiastas.

Como explica Pierre Rosanvallon, a disputa de interesses entre os partidos, muitas
das vezes contréarios a no¢do de bem comum, levou a concluséo de que a democracia
representativa, encarnada sobretudo no Parlamento, seria insuficiente e demandaria
outras configuracbes de legitimidade que Ihe fossem complementares. Sobre esse

desencanto democratico, ensina o Historiador francés:

Por sua parte, 0 momento eleitoral continuou mobilizando as energias e
expressando verdadeiras questfes por revolver. Porém ja ndo voltou a ser
aquela festa calorosa da cidadania que havia tragado o primeiro horizonte do
sufragio universal. Durante todo esse periodo que transcorre entre 1890 e 1920,
em que se amontoam as obras que auscultam a “crise da democracia”, a ideia
de que o funcionamento do sistema eleitoral majoritario leva a expressar o
interesse social foi perdendo toda credibilidade. O mundo eleitoral-
parlamentar se mostrava governado pela l6gica da particularidade mais do que
por uma exigéncia de generalidade. (ROSANVALLON, 2009, p. 23)

De outra parte, apesar dessa constatacdo histdrica, o sistema representativo e seus
defensores mais radicais refutam a participacdo popular direta, levantando graves
imprecacdes contra a democracia participativa. Uma parte dessas criticas se origina da

confusdo entre democracia participativa e democracia direta, outra parte, da associagdo

2 Provavelmente, o proprio Rousseau nao acreditava ser possivel uma democracia nos moldes atinentes aos
tempos modernos, porém, era importante manté-la como um “tipo ideal”, referencial por meio do qual seria
possivel aferir a maior ou menor democraticidade do regime.
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dos institutos do plebiscito e do referendo ao seu mau uso, como dao conta registros
historicos (BENEVIDES, 1998).

No tdpico seguinte, sera analisada a anémica cultura da democracia participativa
no Brasil, com abordagem e refutacdo das possiveis causas da resisténcia politica e
institucional & maior participacdo popular nas escolhas politicas.

3 PLEBISCITO E REFERENDO NO BRASIL

A historia politica e constitucional do Brasil evidencia o pouco apreco das elites
politicas pela participacdo popular, que ndo deve ir além do voto universal, secreto e
periodico. Ao povo cabe eleger os seus representantes. Além dessa linha, pouco ou quase
nada lhe resta fazer. Obviamente, afirmagdes como essa ndo serdo encontradas nos
preambulos ou nos discursos inflamados em defesa da soberania popular, mas podem ser

lidas nas entrelinhas dos textos legais e, sobretudo, na pratica democrética nacional.

Como afirmou Almino Affonso (1997, p. 08),

N&o temos tradicdo juridica e politica a recorrer para definir com clareza o
plebiscito, o referendo e a iniciativa popular, modalidades de exercicio da
soberania popular que, pela primeira vez — com essas dimensfes inovadoras —
se inscrevem na Constitui¢do da Republica.

Curiosamente (mas ndo por acaso), o primeiro texto constitucional brasileiro a
contemplar a democracia participativa foi a Constituicdo Federal de 1937, que trouxe o
plebiscito em alguns dos seus dispositivos. Ocorre que, neste caso, o instituto foi utilizado
nitidamente com o propdasito especifico de buscar legitimar um governo autoritario que,

no mesmo ato, houvera dissolvido o Congresso Nacional®.

O uso retdrico (ou simbdlico) do plebiscito ficou bastante evidenciado na espécie,
pois o constituinte autocratico, no artigo 187 da Carta, inseriu o0 seguinte teor: “Art 187 -
Esta Constituicdo entrard em vigor na sua data e sera submetida ao plebiscito nacional na

forma regulada em decreto do Presidente da Republica.”

3 Eis o teor do artigo 178 da Carta constitucional de 1937: “Art. 178 - Sdo dissolvidos nesta data a Camara
dos Deputados, o Senado Federal, as Assembléias Legislativas dos Estados e as Camaras Municipais. As
eleicdes ao Parlamento nacional serdo marcadas pelo Presidente da Republica, depois de realizado o
plebiscito a que se refere o art. 187.”
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O plebiscito, condicionado a decreto do presidente da Republica e sem prazo
definido para se realizar, jamais veio a lume, o que era previsivel pelo contexto autoritario
da época. Na verdade, foi editada a Lei Constitucional n° 09, de 28 de fevereiro de 1945,
que fixou prazo para eleicdo do Parlamento, que ficaria incumbido de reformar a

Constituicao.

Em outro momento de crise institucional, a consulta popular foi (mais uma vez)
lembrada. E a Emenda Constitucional n° 4, de 23 de janeiro de 1963, que previa 0
chamamento do povo a dizer sobre o sistema de governo: se permaneceria parlamentarista

ou retornaria ao presidencialismo.

Na Constituicdo de 1967, assim como na Emenda Constitucional de 1969 (tida
por muitos como uma nova Constitui¢do), a consulta popular ficou limitada aos casos de

criacdo de municipios.

A invocacdo do poder popular estritamente nos momentos de crise nao passou
despercebida a pena de Gilberto Bercovici, cuja observacao, embora se refira a Franca do
século XVIII, no periodo da revolugdo burguesa, aplica-se (mutatis mutandis) a realidade

patria ora descrita:

O debate revolucionario sobre soberania esta ligado ao problema constituinte,
com a contraposi¢éo entre soberania nacional e soberania popular. O poder do
povo é reenviado apenas aos momentos excepcionais. Nas circunstancias
ordinérias, prevalecem os poderes constituidos. O povo surge rara e
extraordinariamente, nos momentos fundadores e nas crises. (BERCOVICI,
2013, 135).

O emprego da consulta popular apenas em momentos criticos, normalmente por
parte de regimes autoritarios, como tentativa de restabelecer a normalidade institucional,
é apontado por Maria Victéria de Mesquita Benevides como uma das causas da resisténcia

criada ao instituto, que terminou associado a situacdes de instabilidade e populismo:

Do ponto de vista politico, o principal equivoco consiste em congelar, para a
pratica da democracia semidireta, a imagem historica dos plebiscitos imperiais
e ditatoriais. A critica obscurece a realidade contemporanea de regimes
democraticos com sistemas baseados na participagéo popular, como os Estados
Unidos e paises da Europa Ocidental. Assim, insiste na aproximacao entre
democracia direta e totalitarismo, quer na lembranca da Revolucao Francesa e
da experiéncia napolednica, quer na critica & Revolugdo Russa e a experiéncia
dos sovietes, chegando aos exemplos das ditaduras oriundas da Primeira
Guerra Mundial (Italia, Alemanha) ou dos paises latino-americanos (o Brasil
do Estado Novo, o Chile de Pinochet). (BENEVIDES, 1998, p. 57-58).

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe o plebiscito, o referendo e a iniciativa

popular de lei como instrumentos de participacao direta, expressamente reconhecendo o
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povo como titular e exercente da soberania (art. 14, I, 11 e 111). Ofereceu, ainda, a agédo
popular, mecanismo judicial igualmente reconhecido como expediente de participacdo do
cidaddo na gestdo publica, precisamente para coibir atos lesivos ao patrimonio publico®.
O corte epistemoldgico deste trabalho impde, contudo, que a analise se detenha apenas

sobre os dois primeiros institutos.

Apesar da amplitude do Texto Constitucional vigente, o histoérico nacional de
democracia participativa, como visto, ndo € dos mais alvissareiros. Ndo fossem duas
consultas populares realizadas em quase 30 anos de vigéncia da Constituicdo Federal,
poder-se-ia dizer que a previsdo do plebiscito e do referendo seriam meros ornamentos

juridicos®.

Quando chamado a participar, 0 povo compareceu as urnas, nas duas ocasioes,
com significativa margem de ades&o ao processo democratico. E o que demonstram 0s

gréficos seguintes.

Gréfico do plebiscito de 1993, previsto no artigo 2°, caput, do Ato das Disposi¢es

Constitucionais Transitdrias®, para decidir sobre forma e sistema de governo:

Monarquia 6.700.751
Replblica 43.381.747

Brancos 6.813.179
Mulos B.741.280 = onaryguia W Replblins @ Seus W e

Resultado Total Forma de Governo

4 Art. 5°, inciso LXXIII da Constituicdo Federal.

5> Com relacdo a iniciativa popular, em razdo da dificuldade de se conferir a identificacdo de todos os
eleitores subscritores, o instituto jamais foi utilizado no Brasil como tal. Os projetos ditos de iniciativa
popular (no plano nacional), foram na verdade “adotados” por algum parlamentar, que os apresentou como
se de sua iniciativa fossem, o que ndo retira (por 6bvio) o peso democréatico da iniciativa. Com o intuito de
facilitar o uso desse meio, adaptando-o a modernidade da rede mundial de computadores, ha projeto de lei
originario do Senado (PL 7005/2013), que prevé a admissdo de assinaturas na modalidade eletrénica. Mais
informacdes em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=604888

& Art. 2°. No dia 7 de setembro de 1993 o eleitorado definira, através de plebiscito, a forma (replblica ou
monarquia constitucional) e o sistema de governo (parlamentarismo ou presidencialismo) que devem
vigorar no Pais.
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Parlamentarismo 16.415.585

presidencizlisma 36.685.630 Resultado Final do Sistema de Governo
Brancos 5.195.763 m Parlamentarismo  m Presidendalizmo Brancos  m Mulos
Mulos 9.606.163

Fonte: TSE

Mais de 67 milhdes de eleitores compareceram as urnas, com indice de abstencédo
de aproximadamente 25% (vinte e cinco por cento do eleitorado), percentual que pode ser
encarado com naturalidade, considerando-se as dificuldades de comunicacdo e transporte
da época. Basta dizer que, na ultima eleicao presidencial (ocorrida em 2014), o indice de

abstengdo no segundo turno foi superior a 20% (vinte por cento).

No referendo realizado em 2005, previsto no artigo 35 da Lei n° 10. 826/2003, o
povo brasileiro foi as urnas para negar vigéncia a dispositivo legal que proibiria o
comércio de armas de fogo e munic¢des no Territério Nacional. O indice de absten¢des foi
de 21,85% (vinte e um inteiros e oitenta e cinco centésimos por cento), proximo do

ocorrido no segundo turno da dltima eleigdo presidencial:

+ Nio ¢ Sim + Em Branco ¢ Nulos 4+ Comparecimento ¢ Abstengao ¢
. 58.109.265 33.333.045 1.329.207 1.604.307 95.375.824 26.666.791
Brasil
(63,94%) (36,06%) (1,39%) (1,68%) (78,15%) (21,85%)
Fonte: TSE.

Os demais referendos realizados no Brasil referem-se a divisdo de entes
componentes da Federacdo, que, por se revestirem de caracteristicas muito proprias,
ditadas por interesses locais (embora ndo menos relevantes) e, ainda, em razéo do corte
epistemoldgico ora adotado, ndo serdo aqui analisados.

Os numeros apontados afastam, de plano, qualquer suspeita de que o povo

brasileiro ndo se interessa pela participagéo direta, pois o percentual de abstencGes ndo
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guarda significativa diferenca em relacdo ao processo eleitoral para escolha de

representantes (democracia representativa).

Argumento tdo interessante quanto falacioso, contrario a participacdo popular,
consiste em afirmar que o povo tende a perder interesse pela politica quando chamado a
intervir diretamente e com frequéncia. Quer-se dizer, com tal hipdtese, que o0 excesso de

democracia pode “matar” a democracia.

Na defesa desse ponto de vista critico relativo a participagdo popular, vem
Norberto Bobbio (2004, p. 39):

O excesso de participacdo, produto do fendmeno que Dahrendorf chamou
depreciativamente de cidaddo total, pode ter como efeito a saciedade de
politica e o aumento da apatia eleitoral. O preco que se deve pagar pelo
empenho de poucos é frequentemente a indiferenca de muitos. Nada ameaca
mais matar a democracia que 0 excesso de democracia.

A principio, ndo ha dados empiricos na realidade nacional que confirmem a tese,
porquanto, como analisado, muito pouco se convocou o titular do poder soberano para
decidir diretamente. Valendo-se, contudo, da experiéncia dos Estados Unidos da
Ameérica, pais que tem intensiva cultura de democracia participativa, malgrado a
diferenca histérico-cultural relativamente ao povo brasileiro, Maria Victdria de Mesquita

Benevides aduz fatos esclarecedores:

Pesquisas realizadas nos Estados Unidos sobre o que os cientistas politicos
denominam voter fatigue revelam dados interessantes, pois ndo confirmam, em
termos absolutos, a “saturacdo” dos eleitores. Acompanhando o
comportamento do eleitor no Estado do Oregon (um dos Estados americanos
com maior frequéncia de “legislacdo direta”), La Palombara e Hagan
concluiram ndo apenas pela expressiva participa¢do popular, como também
verificaram que a participa¢do aumentou, justamente, nas vota¢fes com grande
namero de questBes. Em alguns casos, 0 comparecimento as urnas para votagdo
em propostas superou 0 comparecimento as eleicBes de candidatos.
(BENEVIDES, 1998, p. 97).

No caso brasileiro, é bem mais verossimil que a pouca utilizacdo do plebiscito e
do referendo decorra de outro fator, de resto bem mais 6bvio: receio do Parlamento de
possivel esgarcamento do seu poder. Com efeito, é competéncia exclusiva do Congresso
Nacional “autorizar referendo e convocar plebiscito™, situacdo que cria um paradoxo

I6gico, pois submete o titular da soberania (delegante) ao seu delegado.

7 Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: (...) XV - autorizar referendo e convocar
plebiscito;
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Como afirma Maria Victoria de Mesquita Benevides, “O principal argumento
contra a democracia semidireta, do ponto de vista da “satde” das institui¢fes, aponta o
enfraquecimento dos partidos politicos e o esvaziamento do poder legislativo™ (Ibid.,

1998, p. 69).

No mais, quase todos o0s riscos apontados contra a democracia participativa podem
incidir (alguns até com maior intensidade) na democracia representativa — a saber, o risco
de captura da vontade popular por grupos de interesses econdémicos, religiosos, entre
outros. Ora, a historia recente do Brasil revelou a préatica de lobby (ha pior maneira
possivel) no ambito das casas legislativas, sem qualquer transparéncia, com forte
repercussdo sobre o livre mercado e o orcamento publico, 0 que denota a existéncia de
uma vulnerabilidade do sistema representativo a esse tipo de acdo antirrepublicana e, por

vezes, criminosa.

Cooptar um numero limitado de mandatarios, inclusive com aliciamentos
disfarcados de doacdo de campanha, é algo bem mais factivel do que cooptar um
eleitorado de milhdes, ainda que se considere o poder exercido sobre estes pelos meios
de comunicacdo social tradicionais, hoje mitigados pelo fenémeno global das redes

sociais.

Por outro lado, a incapacidade e a falta de preparo do eleitorado para compreender
questdes de relevancia para o Pais ndo passam de argumento claramente aristocratico, que
muitos evitam utilizar publicamente. Por ébvio, o povo ndo serd chamado a deliberar
sobre aspectos estritamente técnicos, mas acerca das diretrizes politicas a serem adotadas,
devidamente debatidas com suficiente antecedéncia ao plebiscito/referendo. A
informacdo é um dos pontos centrais da democracia, seja ela representativa ou
participativa, ndo se justificando o alijamento decisorio sob o argumento de inaptidao

popular para conhecer e decidir temas complexos.

N&o se defende aqui a participagdo popular como substitutivo da democracia
representativa, o que seria um despautério, sobretudo em um Pais enorme e com tamanha
diversidade (econémica e cultural) como é o Brasil. A participacdo popular se presta a
aprimorar a democracia, a aparar as arestas e corrigir vicios do sistema representativo,
seja quando reduz o risco de se formarem oligarquias partidarias, seja quando amplia o
debate e a margem da legitimidade das decisGes sobre temas polémicos e de dificil

consenso, como, por exemplo, aborto e reducdo da maioridade penal.
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No tdpico seguinte, sera analisada a regulamentacéo do plebiscito e do referendo
no Direito brasileiro, propondo-se uma releitura a luz do principio democrético inserido

na Constituicdo Federal de 1988 (artigo 1°, parégrafo Unico).

4 MECANISMOS DE PARTICIPACAO POPULAR A LUZ DO PRINCIPIO
DEMOCRATICO: PROPOSTA DE RELEITURA

A maneira de se interpretar textos legais foi objeto de profunda transformacao no
ciclo dos séculos, desde o positivismo exegético da era pds-revolucdo francesa, marcado
pela expressdo “juiz boca da lei”, até o momento atual, a que muitos se referem como
pos-positivista. Se no século XIX os principios constitucionais valiam menos do que
conselhos para o aplicador do Direito, uma vez que destituidos de densidade normativa,
hoje vive-se 0 oposto. Ha juristas que ja ndo falam em principio da legalidade, mas em
principio da juridicidade, dada a ampliacdo do espectro normativo.

Apesar dos avangos hermenéuticos, com a chamada “constitucionalizagdo do
Direito”, é curioso notar que, paradoxalmente, perante algumas leis que se reportam a
temas da maior relevancia para a Republica, o intérprete ainda se apega ao texto literal,
dele extraindo uma norma acanhada, livida, anémica, que nem de longe atende ao que
preconiza a Constituicdo Federal. E como se houvesse voltado & antiga pratica de
interpretar a Constituicdo segundo as leis, ndo o contrario, como seria de esperar em um

ordenamento marcado pela hierarquia normativa e pela rigidez constitucional.

Esse empobrecimento hermenéutico é bem retratado na seguinte passagem de
Féabio Konder Comparato (2010, p. 253):

Um dos paradoxos mais salientes da histdria do direito é a influéncia negativa
que um corpo bem-sucedido de normas exerce sobre a teoria juridica. Diante
dele, os juristas tendem a se tornar simples glosadores, e 0 pensamento juridico
reduz-se a pobres comentérios, quando ndo a mera parafrase do texto
normativo.

E o que ocorre com a Lei n° 9.709/98, que disciplina os mecanismos de
participacdo popular direta. A citada lei, que constitui objeto principal deste topico, é
exemplo vivo de que a interpretagdo constitucional do Direito é seletiva, e que textos
legais potencialmente antidemocraticos (caso ndo interpretados conforme a

Constituicdo), continuam a ser promulgados e aplicados de maneira literal e acritica.
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E bem verdade que constituir um mandatario eleito democraticamente n&o é o
mesmo que firmar um contrato de mandato. O politico eleito ndo esté adstrito a vontade
do seu eleitorado, as bandeiras empunhadas na campanha eleitoral, pois dele se exige que
atue com certa dose de “generalidade negativa” (ROSANVALLON, 2009), ou seja, um
certo grau de distanciamento dos interesses especificos, das particularidades, para que
possa atender a demandas gerais. Ademais, 0 mandato ndo é impositivo, as propostas de

campanha n&o o vinculam juridicamente.

Por outro lado, mesmo em decorréncia dessas idiossincrasias do mandato
politico, ndo deixa de ser ildgico pensar que o mandatario, ao seu exclusivo alvedrio,
poderd deixar de consultar 0 mandante, ou que mandante, mesmo quando consultado,
podera ter seus posicionamentos ignorados pelo mandatario. Repele a l6gica democratica
a ideia de acreditar que os eleitos poderiam impor tais restricbes ao povo, titular da

soberania.

Ocorre que a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu a competéncia exclusiva
do Congresso Nacional para “autorizar referendo e convocar plebiscito” (artigo 49, XV),
sem oferecer ao povo (pelo menos de modo expresso) vias institucionais para provocar o
uso desses institutos, ainda que basilares para o exercicio direto do poder, como previsto

no artigo 1°, paragrafo Unico da mesma Constituicao.

Como ambas as normas retrocitadas sdo oriundas do poder constituinte originario,
a aparente antinomia ndo pode ser resolvida pela inconstitucionalidade de qualquer delas.
E possivel e necessario harmonizar as disposi¢des constitucionais, cuja contradicdo é

meramente aparente.

Parece escorreito entender-se o fato de que o constituinte ndo obstou a edicéo de
lei que discipline a provocacao, diretamente pelo povo, de referendo e de plebiscito (como
se da na iniciativa popular). E que a competéncia exclusiva” do Congresso Nacional,
prevista no artigo 49, XV, se interpretada a luz do artigo 1°, paréagrafo tnico, deve ficar
restrita ao ambito dos 6rgdos publicos autbnomos, ou seja, apenas para excluir a

competéncia dos érgdos dos outros Poderes.

O que se esta a propor € uma interpretacao sistematica e, sobretudo, teleoldgica
da Constituicdo Federal, fugindo-se da atitude de mero glosador, conforme critica ha
pouco formulada por Comparato. Segundo a interpretacdo ora proposta, a exclusividade

do Congresso Nacional (para convocar plebiscito e autorizar referendo) seria oponivel
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apenas aos demais Orgdos integrantes dos poderes constituidos® da Republica, jamais

contra o titular da soberania.

Esse ndo foi o entendimento perfilhado pela Lei n® 9.709/98, que, além de repetir
a competéncia exclusiva do Congresso Nacional, sem qualquer abertura para provocagédo
direta pelo titular do poder, ainda impés quorum de 1/3 (um tergo) dos membros de
qualquer das casas parlamentares para iniciativa, mesmo qudérum necessario para se
propor emenda a Constituicdo e instaurar comissao parlamentar de inquérito. Nao parece
razoavel a imposicdo desse quorum para iniciativa de decreto legislativo, salvo quando
se parte da premissa equivocada de que a participacao popular é algo temerario, arriscado
para o Pais.

A exigéncia de iniciativa de 1/3 (um terco) dos membros de qualquer das casas
para propor decreto legislativo do Congresso, que autorize referendo ou convoque
plebiscito, além de criar restricdo desnecessaria a participacdo popular, frustra a
possibilidade de a oposicdo levar a cabo a discussdo da matéria, acentuando o

desequilibrio de poder no Parlamento.

Finalmente, ainda que obtido o0 nimero de assinaturas necessario a propositura do
decreto legislativo, a sua tramitacdo foi submetida ao que dispuser o regimento do
Congresso Nacional. Essa é a literalidade do artigo 12, da Lei n® 9.709/98: “Art. 12. A
tramitacdo dos projetos de plebiscito e referendo obedecerd as normas do Regimento

Comum do Congresso Nacional.”

Observa-se, portanto, inexistir qualquer garantia de que a proposta tera tratamento
prioritario de tramitacdo, nem mesmo que, se aprovada a proposta e realizado o plebiscito,

seu resultado sera efetivamente considerado pelo Parlamento.
5 CONCLUSAO

A captura do poder politico por grupos partidarios oligarquicos, que se perpetuam
ao longo de décadas, atravessando seguidos mandatos eletivos, muitas vezes até
transmitindo seu capital eleitoral para a descendéncia, fato bastante comum no Brasil,

levou Paulo Bonavides (2001, p. 26) a indagar, com uma consideravel carga de

8 A exclusividade do Congresso Nacional em relacdo aos demais érgdos dos outros poderes teria um
fundamento racional, baseado na experiéncia histérica de autoritarismo que marcou, no Brasil do Estado
Novo e em outros paises as consultas populares feitas monocraticamente por ditadores, com o simples
proposito de angariar ares de legitimidade para si.
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indignacdo: “Quem € 0 povo e onde esta 0 povo, nessa forma de organizacdo em que o
ente politico é objeto e ndo sujeito, e se viu privado, pela extorsao politica, da titularidade

de suas faculdades soberanas? Ninguém sabe responder.”

Como ressaltado no inicio deste trabalho, o caminho da democracia ndo é retilineo
e isento de percalgos. A indagacdo do Constitucionalista reforca a concluséo de que a
democracia € um processo lento e dificil. Prova disso é que (mais de dois mil anos ap6s
a experiéncia democratica da Grécia) ainda se discute o elemento central desse regime

politico: o povo.

A crise de identidade do povo (ora sujeito, ora objeto), praticamente confinado no
papel de (apenas) escolher seus representantes, constituiu a centralidade deste trabalho.
A resisténcia legislativa a participacdo popular, assim como a interpretacdo literal de
dispositivos legais e constitucionais, evidencia a subsisténcia de antigos preconceitos,
reminiscéncia platonica segundo a qual ““a democracia ¢ uma constitui¢ao ruim, associada
a esse tipo ruim de homem que, de misera virtude e parca inteligéncia esta sedento por
aquilo que cré ser sua liberdade e a igualdade de todos.” (GOYARD-FABRE, 2003, p.
30).

Este artigo, por conseguinte, propde um desafio a logica antidemocratica que
apequena o titular da soberania e constr6i democracias de aparéncia, meramente formais,
para camuflar aristocracias materiais ou formas modernas de “guardiania” (DAHL,
2012). Desnudada essa realidade institucional, cabe ao constitucionalismo
contemporaneo propor a releitura das normas constitucionais e infraconstitucionais para

conceder ao povo o poder que lhe pertence.
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